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The  global oil  crisis of 2008  increased  the  fiscal burden of maintaining  generous  subsidies  that have 
existed for decades. More recently, these subsidies have been the driving force of ever more precarious 
fiscal  imbalances.  In  response,  the  government of Pakistan  increased electricity  tariffs  significantly  in 




The  analysis  shows  that  given  the  current  cost  of  electricity  supply,  the March  2011  tariff  structure 
would  improve  the  benefit  incidence  of  electricity  subsidies  for  residential  users  and  reduce  fiscal 
burden significantly  in comparison to March 2008.   For example, our estimations suggest the share of 

















benefits  incidence  so  dependent  on  cost  of  supply,  continuing  these  adjustments  will  help  prevent 
deterioration in fiscal burden of the subsidies.  
Second, beyond  fuel price  adjustments,  it  is more  important  to move  tariff  rates  further  toward  the 






prices  resurge,  more  drastic  and  timely  tariff  adjustments  will  be  necessary  to  make  significant 
improvements in the fiscal and distributional implications of electricity subsidies.  
One  option  to  achieve  this  could  be  revisions  of  the  tariff  structure.  With  less  than  10  percent  of 
electricity  consumers  facing marginal  tariff  rates higher  than  the average  cost of electricity  supply,  it 
may be possible to simplify the tariff structure (for example, to three or four slabs  instead of five) and 




Third,  related  to  the  tariff  structure,  the  Rs  75  minimum  charge  for  lifeline  users  needs  careful 
reconsideration. Because of the minimum charges, the average cost of electricity for many lifeline users 






package of policy  instruments could be considered,  including  the gradual  transition  from  subsidies  to 
conditional  cash  transfers.   Recent experiences  in  the  region,  such as  in  the  Islamic Republic of  Iran, 
could provide good examples for Pakistan. 
Finally,  it  is  important to recognize this analysis focuses on the distributional and fiscal  implications of 
the  recent  tariff  adjustments,  and  does  not  include  a  thorough  analysis  on  political  feasibility.  We 
recognize  that  the  political  economy  realities  of  the  power  sector  in  Pakistan—where  electricity 
subsidies  have  become  a  social  norm—make  any  adjustment  on  tariffs  extremely  difficult.  The 
government will need to consider especially carefully potential public unrest resulting from continuing 
blackouts, versus public unrest  from  rising  tariffs, and  the key  role  that well‐planned  transition paths 
and public communication programs could have in mitigating such unrest. This is not the first report to 
flag the critical nature of the energy sector or the possible technical solutions. While this report offers a 









is  increasing  (see Box 1). Despite  investments  in generation capacity, electricity demand continues  to 




inefficiencies of the sector entities  including  low collections, delays  in determination and notifications, 
and increased cost of fuel imports contribute to an increasingly severe circular debt problem.  












Circular debt  is  created  in  the power  sector when end‐customers  (both public and private) do not  fully pay 
their electricity bills to distribution companies and the GOP is not able to fully furnish its commitment to fund 
subsidies paid to distribution companies. As a result, the distribution companies are unable to pay their power 
purchase  cost  to  CPPA/single‐buyer,  who  is  in  turn  unable  to  fulfill  its  obligation  to  power  generation 





to  use  the  term  ‘circular  debt,’  as  it  is  commonly  known; we  think  the  term  ‘intercorporate debt’  is more 
accurate in this sense. 


























This section provides an overview of some of  the key elements of  the electricity sector  in Pakistan as 













Over  two‐thirds  of  electricity  production4  in 
FY10  came  from  fossil  fuels, mostly  from  oil. 
Around  30  percent  came  from  hydropower, 
and 3 percent  from nuclear power  (Figure 2). 
There  has  been  a major  shift  toward  oil  fuel 
and away from lower‐cost domestic natural gas (Figure 3). Pakistan's oil sector (22 MTOE [million tons of 
oil equivalent])  is  small compared  to global oil  supplies of 85 million barrels  (BBL)/day  (4,300 MTOE), 
meaning Pakistan has had to import significant quantities of the oil needed for electricity generation. 






























































payments  position  (compared  to  domestic  gas  and  hydropower).  This  is  despite  huge  potential  in 
(significantly lower‐cost) hydropower: current generating capacity is 6,500 MW, although a recent study 





where a unit price  increases  in the amount of electricity use. There are many rationales for the  IBT  in 
Pakistan, but  the main one  is  to protect  lifeline  (or extremely small) users.7 For example, as of March 













































































































March 08  March 11    % increase  
Up to 50  1.40  1.87  34 
0–100  3.08  4.45  44 
101–300  4.08  6.73  65 
301–700  6.53  10.65  66 


















Figure 5  illustrates  the  average  tariff  at different  levels of  electricity  consumption,  and how  this has 
changed  in  real  terms between March 2008  and March 2011. Note  that while  tariffs have  increased 
across  all  slabs  in  nominal  terms,  they  have  changed  in  real  terms  only  at  the  highest  levels  of 
consumption.  This means  that  the  tariff  structure has  generally become more progressive,  as higher 
levels of consumption have become more expensive.9  
It  also means  that  notwithstanding  the  nominal  increases,  there  have  been  no  real  increases  in  the 



























































































There  are  a  number  of  explanations  for  this  continual  overspend,  most  of  which  are  the  result  of 




respectively.  In  addition,  variation  in  fuel  price  and  mix  were  to  be  covered  through  monthly 
adjustments. Despite an approximate 6 percent  increase  in October, and an approximate 12 percent 
further  increase  in January, and notification of monthly fuel price adjustments by NEPRA (the National 
Electrical Power Regulatory Authority)12  tariff differential subsidies  jumped  to Rs 188 billion.13 Factors 
that contributed to this difference include:  
i) Additional gas (assumed while estimating financial gap) was not provided to the power 























iii) NEPRA Determinations  included  carryover  cost  of  Rs  51  billion  not  factored  into  the 
initial estimate (this emerged as a result of delay in determination and notifications). 




















The new  tariff structure along with  the return of GST  to electricity bills mean  that  the overall subsidy 
being paid by the government has dramatically decreased.   We estimate total subsidies paid would be 












 General  sales  tax  (GST)1  exemptions  removed:  As  of  2008,  the  effective  rate  of  GST  for  electricity 
consumption was zero. GST was charged on electricity consumption, but a 100 percent exemption meant  it 



















(Figure 4). Tariff  increases and  the  slab  reform  (yet  to be notified by  the government) account  for a 






March  2008  prices  could  be  as  low  as  Rs  120  billion.  Second,  our  result  is  based  on  applying  the 
proposed tariff structure to March 2008 consumption  levels, while consumption has actually  increased 
(Annex 3), and perhaps more than the 10–15 percent forecasted by NEPRA. Third, our analysis is based 
on  the proposed  tariff  reforms, which have not come  into effect and would help  to  reduce  the  fiscal 
burden. Fourth, it is not clear whether the reported Rs 180 billion forecast for the total spending for the 

































One  of  the  main  arguments  for  providing  subsidies  is  the  social  protection  they  provide  for  poor 
households. Given  the high cost of providing  these subsidies and  the  fiscal burden  it  is placing on  the 
government,  it  is especially  important to understand how the benefits are distributed among different 
income  quintiles  to  assess  the  efficiency  in  targeting  poor  households. A  benefits  incidence  analysis 
allows  us  to  estimate  how  the  benefits  provided  through  subsidies  are  distributed  among  different 
income groups in Pakistan. The key objectives of this analysis are: i) to understand how well the subsidy 




































March 2011. This reduction  in  the benefit  to  the richest 20 percent of  the population was distributed 
among HHs  in all other  lower  income quintiles, each receiving a 2–3 percent  increase  in their share of 









One explanation  is an  ineffective  lifeline tariff. The minimum charge of Rs 75 and the  low cut‐off point 
for  lifeline users (50 kWh per month) mean that  it  is very difficult for  low‐income HHs to benefit from 
the  lifeline  tariff. For example, a household  consuming 10 kWh per month, using March 2011 prices, 
might expect to be charged Rs 18.7, but end up being charged Rs 75 because of the minimum charge 






































































In  this section, we briefly  forecast  the  impact of  two scenarios: cost of electricity supply  increasing  to 
2008  levels, and  the proposed policy of only one previous  slab benefit being  implemented. Figure 11 
illustrates that the main contributor to the reduced fiscal burden is reduction of the cost of supply. We 
analyze  the  scenario  where  fuel  prices  rise  to  those  seen  in  2008  and  assume  that  the  fuel  price 
adjustment  policy  was  not  properly  implemented.  We  also  analyze  the  proposed  policy  change  to 








level,  almost  all  improvements  in  benefit  incidence  would  be  lost.  In  other  words,  most  of 
improvements  in benefit  incidence  can be attributed  to  cost  reduction. Similarly, we also know  from 


























illustrated  in  Figure  11  show  that  further  gains  in  the  benefits  incidence  are  possible  through  this 
mechanism: the proportion of benefits going to the poor would  increase to 12 percent and the richest 
20  percent  would  receive  less  benefit.  Our  analysis  of  the  fiscal  burden  suggests  similarly  modest 
improvements to the real fiscal burden of subsidies when implementing this policy: we found the fiscal 











(PSLM  2007/08),  which  implies  that  changes  in  consumption  patterns  are  assumed  to  be 
insignificant over a two‐to‐three year period. Admittedly, this is a strong assumption, but given 
that  total  electricity  consumption  did  not  change  drastically  (see  Figure  13),  it  is  not  overly 
unrealistic. To improve the precision of the above analysis, it will be highly recommended if the 
same  analysis  is  repeated by using newer data when  they become  available  to have  a more 
accurate estimate of second‐order changes, including changes in consumption patterns.  
 Limitations  in  using  household  survey  data  to  estimate  electricity  consumption: Household 
survey data are often used to analyze the poverty and distributional  impact of electricity tariff 
adjustments.17  However,  there  are  some  limitations  in  this  approach,  and  Pakistan  is  no 
exception. For example,  there are  some data  irregularities  in  the PSLM expenditure data;  for 
example,  reported electricity expenditure  that  is not  consistent with  the  tariff  structure. This 
may be the result of misreporting (that  is, survey data based on respondent recall rather than 
actual  electricity  bills)  or  other  components  in  the  electricity  bill  beyond  consumption,  for 
example, arrears. Such data  irregularities are unavoidable when estimating consumption using 
expenditure  data  due  to  both  sampling  and  nonsampling  errors,  although  our  cross‐checks 
suggest these issues are not significant in the case of Pakistan.  For example, in the case of IESCO 
(one  of  the  key  DISCOs  in  Pakistan),  arrears  payments  as  a  percentage  of  total  payments 












made possible through household survey analysis.  It does not  include a number of  important analyses 
necessary  before  any  policy  decisions  are  taken  by  the  government.  Before  discussing  policy 
implications  in  the  following  section,  this  section very briefly makes  the point  that political economy 
considerations  in  particular  are  critical  before  policy  decision  are  made.  The  nature  of  the  policy 
implications  we  describe  below  would  represent  major  changes  in  a  system  where  subsidies  have 
become the social norm, and could not be implemented without addressing the structures of economic 
and political power. Because it is such a contentious issue within Pakistan, the government will need to 
consider  carefully  the  balance  between  potential  public  unrest  as  a  result  of  continuing  blackouts, 
versus the potential for public unrest for rising tariffs.  
As part of this, transition paths are an especially  important basic framework to consider as the winner 
and  losers of specific  reforms are  identified. For example,  it will be extremely difficult  for  the GOP  to 












expect.  The  success of  this policy  reform  could provide  an  important example  to  the  government of 
Pakistan, who could adopt a similar approach and ensure a similar public communications program  is 
used to link the cash transfers with the tariff increases.  
Finally,  the  relationship between  the  consumption behavior of  rich households and  conservation and 
efficiency may  be  an  important  factor  to  consider. One  of  the  tenets  of  the  policy  implications we 
highlight  is  that  there  are benefits of  increasing  tariffs, more  for  those who  consume more  and  can 
reduce  consumption.  If  the  pricing  signal  leads  to  better management  and  use  of  electricity,  it will 
reduce  power  generation  needs,  lower  costs,  and  reduce  the  gap  between  supply  and  demand.  
International experiences (for example, Brazil and Chile) on special pricing for consumers during “power 
crisis” shortages could be useful for GOP to assess and tailor (as possible) their own pricing measures.  










government  of  Pakistan  has  revised  the  tariff  structure  significantly  since  March  2008.  The  analysis 
indicates  that  more  than  90  percent  of  electricity  consumption  remains  subsidized.  The  benefit 
incidence would  improve significantly and the fiscal burden of total electricity subsidies for residential 






because oil prices are  resurging and Pakistan’s electricity generation  still  relies  largely on oil and gas. 
Also, the benefit incidence would deteriorate significantly if the average cost increases.  
These results suggest that further tariff adjustment will be necessary to reduce the fiscal burden of the 
electricity  subsidies  and  improve  the  benefit  incidence.  Some  of  the  key  policy  implications  of  this 
narrowly  focused analysis  follow. Because  this  is a poverty and  social  impact analysis, we pay  special 
attention to the impact and policy implications as they relate to the poorest households.  
 First, proper implementation of the fuel price adjustment policy is crucial: Since August 2009, 
GOP has had a monthly  tariff adjustment  to  reflect changes  in  fuel prices. However, as  some 
examples  in  this paper have highlighted, proper  implementation of power  sector policies has 
often been  lacking or  reversed. As  fuel prices  appear  to be  resurging,  it  is  important  for  the 




sector  in Pakistan  remains  far  from a cost‐recovery  level. With global oil prices  resurging,  the 
risk of the gains described above being eroded is high. Likewise, many middle‐ and high‐income 
households receive subsidy benefits. This makes subsidies an  inefficient mechanism to protect 
the  poor  and  vulnerable.  There  are  two  approaches  GOP  could  take  to  move  toward  cost 
recovery: 
o Tariff  increases: Despite  increases  in nominal terms, tariffs have only  increased  in real 
terms  for  the  top  two  slabs.  More  aggressive  increases  would  help  to  make  more 
significant gains  in distributional  impacts and  reduce  fiscal burden. Price  signals could 
also help to reduce consumption, especially among richer households that may be more 
able  to  cut  consumption, which  could  in  turn  help  reduce  overall  electricity  demand 
(price elasticity of demand is typically higher for richer households).  
o Simplify tariff structure by removing slab benefits so that households are charged the 















should  be  the  outcome  of  further  analysis  of  population  consumption  patterns.  For 
example, 25 percent of households  in the bottom quintile consume between 100 kWh 
and  300  kWh  per  month,  so  it  is  important  to  understand  the  extent  to  which  the 





o Removing  the Rs 75 minimum charge  for  lifeline users:  It  is  illogical  to have a  lifeline 
tariff with a minimum charge. As described  in our analysis, the Rs 75 minimum charge 







tariff  to 100  kWh per month.  Such  a policy  change would  require  further  analysis of 







with  the  tariff  increases between 2008 and 2011, Pakistan’s  richest households  still  receive a 
disproportionate  share  of  the  benefits  from  electricity  subsidies.  The  richest  40  percent  of 
households—who arguably do not need  subsidy  support—still  receive over 50 percent of  the 
subsidies.  Even  if  further  tariff  adjustments  are  made,  there  is  a  limit  in  improving  benefit 
incidence. According  to  the World  Bank  (2011),  the  benefit  incidence  of  the  Benazir  Income 











program.  Choosing  this  approach  will  require  careful  thought.  First,  it  will  likely  be  more 
acceptable  to  the  public  if  subsidies  are  phased  out  over  time,  for  example,  a  5‐to‐10‐year 
period.  Second,  replacement  of  subsidies  with  a  conditional  cash  transfer  program  would 




scope  of  the  analysis.  We  focus  on  benefits  incidence  of  subsidies  in  the  electricity  sector  at  the 
microlevel and their fiscal  implications. We acknowledge the need for a broader, more comprehensive 
analysis of  the  electricity  sector  in  Pakistan before  any policy  choices  are made.  This  future  analysis 
would include:  
i. A  macroanalysis  of  the  inefficiencies  in  the  physical  generation,  distribution  and 
transmission system, and collection rates. These may deliver significant gains of a similar or 
potentially greater magnitude than those proposed in this paper.  






























We estimate  the HH  subsidy using average cost of electricity  supply data with  the 2007/08 PSLM HH 




we  remove a  further 1,611 observations  (10.4 percent) whose  reported electricity expenditure  is not 



















combining  electricity  expenditure  and  the  tariff  structure.    The  following procedure was  carried out: 
First,  from  the  tariff  structure  of  March  2008, we  calculated  ranges  of  electricity  expenditures  that 
should  belong  to  each  slab.  For  example,  if  a  HH’s  monthly  electricity  expenditure  is  Rs  50,  their 
electricity  consumption  belongs  to  the  first  slab  and  the  marginal  tariff  is  Rs  1.4.  Second,  once we 











For  this  PSIA, we  focus  on  the  first‐order  effect  of  tariff  changes.   More  specifically,  given  the  only 








March  2008.  To  do  this,  we  applied  the  monthly  inflation  rate  to  the  March  2011  and  calculated 























WAPDA's  Strategic  Plan  (Plan),  approved  by  the  GOP  in  1992,  provided  the  roadmap  of  the  future 
structure of Pakistan power sector. The Plan envisaged staged transition from the monopoly operations 





GENCO=generating  company,  IPP=independent  power  producer,  KANUPP=Karachi  Nuclear  Power  Plant,  KESC=Karachi 
Electricity Supply Company, NEPRA=National Electrical Power Regulatory Authority, NTDC=National Transmission and Dispatch 
































WAPDA's new mandate  is  the development and operation of water  resources,  including hydropower. 
PEPCO is responsible for public sector thermal plants and for transmission and distribution companies.21  
The government established the National Electric Power Regulatory Authority (NEPRA) in 1998. NEPRA is 
tasked with regulating all aspects of  the sector,  including  tariff setting and ensuring  the sector’s  long‐



































to  inefficiencies,  especially  in  thermal  production  (resulting  from  power  plant  age,  auxiliary 
consumption,  and  fuel  availability),  actual  available  capacity  was  on  average  17,743  MW  in  FY10. 
Considering the seasonal variation that affects hydrogeneration, net average generating capacity in FY11 
is forecasted to vary from 14,959 MW in the winter to 18,036 MW in the summer.  
According  to NEPRA’s  estimates,  this  supply of  electricity has  consistently  fallen  short of demand by 
2,000 – 4,000 MW in recent years, a trend NEPRA forecasts to persist (Figure A2) despite investments to 

































 First,  NEPRA  determines  detailed  tariff  schedules  for  the  entire  fiscal  year  based  on  tariff 
petitions submitted by the DISCOs. NEPRA’s determinations are generally based on the cost of 
service to customers, and adjusted for distribution losses. This means the average tariff for bulk‐
level  industrial  customers  should  be  generally  lower  than  the  average  tariff  for  retail‐level 
household customers, and that DISCOs with higher  losses generally have higher tariffs. NEPRA 
notified monthly  fuel cost adjustments  to  its annually determined  tariffs  from August 2009  to 
June 2010. These monthly adjustments were delayed since the ordinance which enabled them 
expired  before  the  requisite  legislation  could  be  enacted.  This  is  now  being  referred  to  the 
Ministry of Water and Power for notification, which has increased the processing lag.  
 Second, the government notifies tariffs to be charged by the DISCOs. Two government policy 
priorities prevail  in  these  tariff notifications and delineate  subsidy policy:  i)  the  same  tariff  is 
maintained for a given customer category across the country’s DISCOs (‘uniform tariffs’ policy) 




GOP  tariffs  have  generally  been  lower  than 
NEPRA‐determined  tariffs  and  the  government 
commits  to  pay  the difference between NEPRA‐




2003  and  February  2007  at  2003  levels  despite 
NEPRA  determination  reflecting  the  increasing 
cost  of  generation.  Subsequent  tariff  increases 
did not make up for the shortfall, while crude oil 
and  gas  prices  globally  hiked.  Between  FY04  and  FY08,  the  price  of  imported  furnace  oil,  which 

















maximum of  two slabs and  their corresponding rates will apply. On  the March 2011 notifications,  the 
GOP did not approve these proposals, but we explain in more detail here what they would have meant.  
In 2008, all users,  irrespective of  their  final amount, were charged Rs 3.08  for  the  first 100 kWh. For 
example, a user with the final consumption of 800 kWh per month was charged Rs 3.08 kWh for the first 
100 kWh. However, had  the proposed slab benefits been approved,  for users of  the second or above 
slabs, only the rates of their slab and one slab lower can be applied. For instance, the users in the fifth 
slab are charged Rs 10.86 for the first 700 kWh and Rs 13.56 for the rest, while the users in the fourth 
slab are charged Rs 6.73  for  the  first 300 kWh and Rs 10.86  for the rest. Such a change  increases  the 
average tariff rate further (as Figure A4 illustrates). 
The effect of this change on the average tariff is illustrated in Figure A4. The impact is most significant at 
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